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1 Fingerspitzengefühl en de mythe van 
de vrije bewijsleer
Het bestuursrechtelijk bewijsrecht was lange 
tijd onontgonnen terrein. De overtuiging dat 
in het bestuursproces geen behoefte bestaat 
aan ‘echt’ bewijsrecht was heersend. De be-
stuursrechter is immers een actieve rechter. 
Op basis van zijn Fingerspitzengefühl leidt 
hij, zo was de gedachte, de bewijsvoering 
in goede banen. Bovendien is de bestuurs-
rechter, anders dan de burgerlijke rechter, 
bevoegd om de feiten aan te vullen (vgl. art. 
8:69 lid 3 Awb). Deze bevoegdheid maakt 
hem op papier tot heer en meester van de 
bewijsvoering.
 
Het bestuursrechtelijk 
bewijsrecht was lange 
tijd onontgonnen terrein. 
De overtuiging dat in het 
bestuursproces geen behoefte 
bestaat aan ‘echt’ bewijsrecht 
was heersend
Als we de handboeken1 geloven is er in het 
bestuursprocesrecht nog altijd sprake van 
een vrije bewijsleer (ook wel ‘vrij-bewijsleer’). 
Maar tijden veranderen. Het bestuursrech-
telijk bewijsrecht is volop in ontwikkeling.2 
Onderzoek heeft een aantal zaken glashelder 
gemaakt. Op de eerste plaats is de vrije be-
wijsleer veel minder vrij dan steeds is aange-
nomen. Bestuursrechtelijke geschillen worden 
‘gewoon’ beheerst door materieel bewijsrecht. 
De bestuursrechter past dit ook impliciet of 
expliciet toe.3 
Het beeld dat de bestuursrechter een actieve 
rechter is die zich intensief bemoeit met de 
feiten berust eveneens op een misvatting. 
Onderzoek4 onthulde de afgelopen jaren forse 
deuken in dit ideaal. In werkelijkheid is de 
bestuursrechter vaak maar weinig actief. Als 
hij daartoe wordt aangezet controleert hij of 
het bestuur de feiten op een zorgvuldige wijze 
heeft vastgesteld. Zelf doet hij weinig onder-
zoek. De kwalificatie ‘marginaal toetsende 
achteroverleuner’5 vond ingang.
 Dit alles heeft geleid tot een roep om 
herbezinning. De rol van de bestuursrechter 
binnen het proces van bewijsvoering staat ter 
discussie. Maar herijking is niet eenvoudig. 
De positie van de bestuursrechter interfereert 
met de bewijsverantwoordelijkheden van 
partijen (bestuur en burger). Juist omdat het 
bestuurs proces de ambitie heeft zich te ont-
wikkelen tot een volwaardig ‘partijenproces’ 
gaat het om een ingewikkelde operatie.
 
Wie waardeert in het 
bestuursproces feiten: is dat 
het bevoegde bestuursorgaan 
of de bestuursrechter? Soms 
lijkt een derde – de deskundig 
adviseur – de touwtjes bijna 
volledig in handen te hebben
Deze bijdrage gaat over één onderdeel van 
het bestuursrechtelijk bewijsrecht: de be-
wijswaardering. Een klein, maar belangrijk 
onderdeel. Het betreft een vraagstuk dat in 
mist is gehuld. Het begint al met de vraag wie 
in het bestuursproces feiten waardeert: is dat 
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4 Zie o.m. A.T. Marseille, 
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telijke beroepsprocedures, 
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achteroverleuner?’ in: 
N.J.M. Kwakman (red.), 
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riële waarheid? Bijdragen 
afscheidssymposium G. 
Knigge d.d. 15 september 
2005, Den Haag: BJu 2006.
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het bevoegde bestuursorgaan of de bestuurs-
rechter? Soms lijkt een derde – de deskun-
dig adviseur – de touwtjes bijna volledig in 
handen te hebben. Vaak is er sprake van een 
interactieve bewijswaardering. De rechter 
reageert (impliciet) op de door het bestuur 
vastgestelde feiten. Hoe de rechter reageert 
(indirect toetsend of onmiddellijk corrige-
rend), welke maatstaven hij hierbij aanlegt en 
waarom hij met een bepaalde mate van zeker-
heid betreffende de feiten genoegen neemt is 
weinig helder. In deze bijdrage wordt op deze 
problematiek ingegaan. Het kan slechts een 
globale verkenning zijn. 
2 Bewijswaardering in het 
bestuursproces
Wat houdt bewijswaardering in? In de litera-
tuur over het burgerlijk procesrecht treft men 
bruikbare informatie aan.6 Bewijswaardering 
gaat vooraf aan het antwoord op de vraag of 
feiten die noodzakelijk zijn om een bepaald 
rechtsgevolg te doen intreden in rechte als 
vaststaand mogen worden aangenomen.
 Bewijswaardering betreft dus niet de vraag 
wat bewezen moet worden (de bewijsomvang) 
of door wie (de bewijslast). Het gaat om het 
antwoord op de vraag of iets bewezen is. 
Nauw verwant hieraan is de vraag hoe iets 
bewezen kan worden (de rechtens toelaatbare 
bewijsmiddelen) en welke mate van zeker-
heid de rechter voor het aannemen van bewijs 
verlangt (de bewijsstandaard7). 
 In het burgerlijk proces geldt als uitgangs-
punt dat bewijs in beginsel met alle middelen 
mag worden geleverd, voor zover uit de wet of 
uit het ongeschreven recht niet anders voort-
vloeit. De bewijswaardering is voorbehouden 
aan de rechter. Althans de rechter die over de 
feiten oordeelt, want bewijswaardering is een 
feitelijke bezigheid.8 De burgerlijke rechter 
mag de beschikbare bewijsmiddelen in begin-
sel vrij waarderen. Deze waardering leidt tot 
(het ontstaan van) een rechterlijke overtuiging 
met betrekking tot het al dan niet vaststaan 
van de te bewijzen feiten. De rechter let hier-
bij op de betrouwbaarheid en de overtuigings-
kracht van het beschikbaar bewijs. 
 Hoe zit het met bewijswaardering in het 
bestuursprocesrecht? De Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) zwijgt hierover.9 Maar 
ook in het bestuursproces gaat het om de 
mate van zekerheid die de rechter aanlegt om 
feiten (die naar aanleiding van een besluit 
in geding zijn) bewezen te achten. Het gaat 
meestal om feiten die noodzakelijk zijn om de 
rechtsgevolgen van het aangevallen besluit te 
legitimeren of om feiten die – als ze in rechte 
vast komen te staan – de rechtsgevolgen 
van het besluit juist ‘onderuit’ halen. In het 
bestuursproces geldt evenmin een wettelijk 
gesloten systeem van bewijsmiddelen. Het le-
veren van bewijs is vormvrij en onderworpen 
aan de rechterlijke overtuiging.
 Met deze constatering eindigt het inzicht 
in de bestuursrechtelijke bewijswaardering 
zo’n beetje. Een enkel proefschrift, zoals dat 
van Heldeweg,10 gaat verder met theoretische 
beschouwingen over de rechterlijke overtui-
ging, de rechterlijke oordeelsvorming en de 
aanvaardbaarheid van onzekerheidsmarges.
De Algemene wet bestuursrecht 
zwijgt over bewijswaardering in 
het bestuursprocesrecht
3 De heersende leer…
De bestuursrechtelijke handboeken besteden 
niet veel aandacht aan bewijswaardering. Ten 
Berge en Widdershoven11 wijzen op de grote 
vrijheid van de bestuursrechter om bewijs te 
waarderen. Zij noemen enkele factoren die 
van invloed zijn op de bewijswaardering: de 
aard van het geschil, de daarbij betrokken 
belangen en het gedrag met betrekking tot 
het bewijsmateriaal van een procespartij. De 
auteurs nemen afstand van de gedachte dat 
de bestuursrechter in het algemeen genoegen 
neemt met de ‘aannemelijkheid’ van te bewij-
zen feiten. Toch treft men juist deze maatstaf 
in zeer uiteenlopende bestuursrechtelijke 
zaken aan (zie paragraaf 7 van deze bijdrage). 
Als Ten Berge en Widdershoven wijzen op de 
hogere bewijsstandaard in de sfeer van be-
stuursrechtelijke sancties, lijkt dit vooral een 
uitzondering die de regel bevestigt.
 Ook in het handboek van Damen e.a.12 
wordt de bewijswaardering kort besproken. 
Dit boek benadrukt dat de bestuursrechter op 
zoek gaat naar de materiële waarheid, maar 
dat dit nog niet betekent dat hij alle feiten 
‘binnenstebuiten keert’. De bestuursrechter 
zou wel onderzoeken of de feiten die aan een 
besluit ten grondslag zijn gelegd ‘juist en vol-
ledig’ zijn vastgesteld. In het paragraafje over 
bewijswaardering treft men ‘globale richtlij-
nen’ aan voor het rationaliseren van de bewijs-
waardering. Het gaat onder meer om de breed 
gedeelde opvatting dat naarmate een besluit 
meer belastend is, hogere eisen aan het bewijs 
moeten worden gesteld. Hierbij sluit aan de 
gedachte dat er hogere eisen gelden zodra 
fundamentele rechten in het geding zijn.13 
6 Zie bijv. H.J. Snijders, 
C.J.M. Klaassen, G.J. 
 Meijer, Nederlands burger-
lijk procesrecht, Deventer: 
Kluwer 2007, p. 244 e.v.
7 Zie R.J.N. Schlössels, 
‘Een vrije en kenbare 
bewijsleer?’, in: Schlössels, 
Schuurmans, Koopman en 
Verburg 2009.
8 Vgl. A-G Spier in zijn con-
clusie bij HR 19 december 
2008, LJN: BG1890 (geval-
len fietser). 
9 Gelet op art. 8:77 lid 1 
onder b Awb moet de 
bestuursrechter in zijn 
schriftelijke uitspraak 
wel de gronden van de 
beslissing vermelden (zie 
ook art. 8:67 lid 2 Awb). Of 
dit voorschrift relevant is 
voor de bewijswaardering 
is in het licht van de parle-
mentaire geschiedenis niet 
duidelijk.
10 M. Heldeweg, Normstelling 
en expertise. Waarborgen 
voor technische deskun-
digheid in het bijzonder 
bij vergunningverlening 
in het milieurecht (diss. 
Maastricht), Den Haag: 
Sdu 1993.
11 J.B.J.M. ten Berge en 
R.J.G.M. Widdershoven, 
Bescherming tegen de over-
heid. Nederlands algemeen 
bestuursrecht 2, Deventer: 
W.E.J. Tjeenk Willink 
2001, p. 230.
12 L.J.A. Damen e.a., Be-
stuursrecht 2, Den Haag: 
BJu 2009, p. 255, p. 271-
273. Het deel over bewijs 
in dit boek is van de hand 
van B.J. Schueler.
13 Heldeweg 1993, p. 373.
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In Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male komt 
het vraagstuk van de bewijswaardering zijde-
lings ter sprake.14 Ook deze auteurs bena-
drukken de eigen verantwoordelijkheid van 
de bestuursrechter voor de feitenvaststelling, 
vooral wanneer de bestuurlijke visie op de 
feiten wordt bestreden. De rechter zal dan zelf 
bewijs moeten waarderen. Aandacht gaat ver-
der uit naar de bewijskracht van bewijsmid-
delen. De schrijvers wijzen er bijvoorbeeld op 
dat aan een op ambtseed opgemaakt proces-
verbaal bijzondere betekenis toekomt. Als het 
bestuursorgaan bewijs heeft geleverd door 
middel van deskundigenadvisering dan weegt 
dit voor de rechter meestal eveneens zwaar. 
 Wie – afgezien van enkele proefschriften 
– verder zoekt in de meer gespecialiseerde 
literatuur, zoals de procesrechtelijke handboe-
ken van Schreuder-Vlasblom15 en Tak,16 komt 
nog wat meer te weten over bewijswaardering 
in het bestuursproces. Tak beschrijft syste-
matisch de verschillende bewijsmiddelen en 
hun bewijskracht. Zijn beschouwingen over de 
bewijswaardering leiden tot drie observaties.
 Ten eerste wijst Tak erop dat bewijswaar-
dering in strikte zin een rechterlijke taak is. 
Echter, de rechter vaart in het bestuursproces 
vaak op een voorafgaande waardering of beoor-
deling van bewijsmiddelen door het bestuur. 
Het ligt daarom voor de hand (ook) aan die 
bestuurlijke activiteit serieuze eisen te stellen 
wat betreft objectiviteit, kritische houding, 
zorgvuldigheid en motivering. Vervolgens 
maakt hij duidelijk dat de bestuursrechter wel-
iswaar in belangrijke mate vrij is in zijn waar-
dering van bewijs, maar dat hij zich reken-
schap moet geven van het feit dat niet aan alle 
bewijsmiddelen dezelfde bewijskracht toekomt. 
Het uitgangspunt dat in beginsel alle bewijs-
middelen evenveel waard zijn dient volgens 
hem alleen het rechterlijk gemak. Juist is het 
niet. Ten derde neemt Tak de bewijsstandaard 
de maat. Hij erkent dat de bestuursrechters 
in bepaalde geschillen genoegen nemen met 
een mate van aannemelijkheid van de feiten. 
Toch treft men ook verschillende verhoogde en 
verlaagde bewijsstandaarden aan.
 Bewijswaardering lijkt dus een zaak van 
differentiatie. Juist omdat het palet aan 
denkbare bestuursrechtelijke geschillen – veel 
meer dan in het strafrecht of in het burgerlijk 
recht – groot is, is het doen van algemene 
uitspraken over bewijswaardering vrijwel 
onmogelijk. Een bedenkelijke ondergrens lijkt 
echter de situatie waarin de bestuursrechter 
genoegen neemt met het gegeven dat het 
bestuursorgaan in redelijkheid heeft kun-
nen aannemen dat te bewijzen feiten zich 
voordoen: de beruchte marginale toets van de 
feitenvaststelling die in het asielrecht tot felle 
discussies leidde.17
Bewijswaardering lijkt een 
zaak van differentiatie. Juist 
omdat het palet aan denkbare 
bestuursrechtelijke geschillen 
groot is, is het doen van 
algemene uitspraken over 
bewijswaardering vrijwel 
onmogelijk
4 De bestuursrechter
De bestuursrechter waardeert bewijs; maar 
is het meer dan nattevingerwerk?
Dat de bestuursrechter bewijs waardeert 
staat vast. Dit kan niet anders omdat hij 
recht toepast. Om recht te kunnen toepassen 
– en om oordelen te geven over het intreden 
van rechtsgevolgen – zal hij uitspraken moe-
ten doen over relevante feiten. Recht en feit 
(vgl. het begrip rechtsfeit) zijn keerzijde van 
dezelfde medaille. 
 Het vinden van uitspraken waaruit iets 
blijkt van bewijswaarderende activiteiten van 
de bestuursrechter is dan ook verbluffend 
eenvoudig. Maar gelijktijdig is het opmerke-
lijk dat bij ‘geautomatiseerd’ zoeken in de be-
stuursrechtelijke jurisprudentietijdschriften 
of via rechtspraak.nl het trefwoord ‘bewijs-
waardering’ maar weinig treffers oplevert. 
 De problematiek is nauwelijks ontsloten. 
Over hoe de bestuursrechter feiten waardeert 
en welke maatstaven hij hierbij aanlegt is 
in systematische zin weinig bekend. Aange-
nomen wordt dat de bestuursrechter, net als 
zijn burgerrechtelijke collega (vgl. art. 152 lid 
2 Rv), een zelfstandige verantwoordelijkheid 
draagt voor de waardering van bewijsmidde-
len. In zoverre is er sprake van vrije bewijs-
waardering, maar deze vrijheid legitimeert 
natuurlijk geen ‘nattevingerwerk’.
Een enkele keer laat de 
bestuursrechter zich uit over 
zijn bewijswaarderende taak
Vrije bewijswaardering
Een enkele keer laat de bestuursrechter zich 
uit over zijn bewijswaarderende taak. Te 
wijzen valt op de rechtspraak van de be-
14 Van Wijk, Konijnenbelt & 
Van Male, Hoofdstukken 
van bestuursrecht, Den 
Haag: Elsevier Juridisch 
2008, o.m. p. 528-529;573. 
15 M. Schreuder-Vlasblom, 
Rechtsbescherming en 
bestuurlijke voorprocedure, 
Alphen aan den Rijn: Klu-
wer 2008.
16 A.Q.C. Tak, Het Neder-
lands bestuursprocesrecht. 
In theorie en praktijk. Deel 
I, Nijmegen: Wolf Legal 
Publishers 2008. 
17 Schlössels 2009, p. 48-49; 
zie bijv. ook K. Groenen-
dijk, Een venijnig proces 
(afscheidsrede Nijmegen), 
Den Haag: Sdu 2008, 
p. 14 e.v. 
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stuursrechters over de verhouding tussen de 
feitenvaststelling (en bewijslevering) in een 
strafrechtelijke procedure en een (parallelle) 
bestuursrechtelijke procedure. Zo kan het 
voorkomen dat een ondernemer wegens socia-
le (premie)fraude wordt vervolgd terwijl hij 
bestuursrechtelijk vanwege hetzelfde voorval 
wordt geconfronteerd met premiecorrecties. 
 Heeft een strafrechtelijke vrijspraak (de 
strafrechter acht de relevante feiten niet 
bewezen) nu tot gevolg dat deze feiten even-
min door de bestuursrechter als vaststaand 
mogen worden aangenomen? In verschil-
lende uitspraken heeft de bestuursrechter 
zijn zelfstandige verantwoordelijkheid voor 
de bewijswaardering benadrukt. De Centrale 
Raad van Beroep overweegt bijvoorbeeld in 
een uitspraak van de enkelvoudige kamer van 
10 maart 200518 dat hij ‘…volgens vaste juris-
prudentie niet gebonden is aan de uitkomsten 
van de strafprocedure, doch een eigen beoor-
delingsvrijheid met een vrije bewijswaar-
dering heeft op basis van de stukken en de 
zitting welke de bestuursprocedure vorm en 
inhoud geven.’ 
 
In verschillende uitspraken 
heeft de bestuursrechter 
zijn zelfstandige 
verantwoordelijkheid voor de 
bewijswaardering benadrukt
De bestuursrechter is, anders dan zijn 
burgerrechtelijke collega, ook niet gehouden 
tot de toepassing van regels inzake ‘dwin-
gend bewijs’. De regel van artikel 161 Rv, die 
erop neerkomt dat de burgerlijke rechter (in 
beginsel) uit moet gaan van een bewezenver-
klaring door de Nederlandse strafrechter die 
volgt uit een op tegenspraak gewezen onaan-
tastbaar vonnis, ontbreekt in het bestuurs-
procesrecht.19 Dit past in het beeld dat de 
bestuursrechter niet gebonden is aan (bewijs)
oordelen van de strafrechter over de feiten. De 
bestuursrechter hanteert zijn eigen maatsta-
ven.20 Strafrechtelijk onrechtmatig verkregen 
bewijs kan in de bestuursrechtelijke procedu-
re gewicht in de schaal leggen. Dit geldt ook 
voor bewijsmateriaal uit een strafdossier dat 
is gehanteerd in een zaak waarin het Open-
baar Ministerie wegens onrechtmatige bewijs-
vergaring niet-ontvankelijk is verklaard. Dit 
dossier kan vanuit bestuursrechtelijk oogpunt 
nog betrouwbaar bewijs bevatten.
 Dit laatste blijkt uit een Afdelingsuitspraak 
van 26 november 2008.21 In casu had de 
korpschef van de politieregio Brabant-Noord 
op grond van de Wet particuliere beveiligings-
organisaties en recherchebureaus (hierna: 
Wpbr) appellant toestemming onthouden voor 
het verrichten van beveiligingswerkzaamhe-
den. De korpschef, handelend als bestuursor-
gaan in de zin van de Algemene wet bestuurs-
recht, baseerde zich hierbij op stukken uit 
het strafdossier. Wegens ernstige procedurele 
fouten (o.m. niet-vernietigde tapverslagen 
van gesprekken met advocaten) was het 
Openbaar Ministerie door de strafrechter ten 
aanzien van de gehele tenlastelegging niet-
ontvankelijk verklaard. Appellant stelde zich 
in de procedure bij de bestuursrechter op het 
standpunt dat daarom in de bestuursrechtelij-
ke procedure alle ‘bewijs’ uit het strafdossier 
buiten beschouwing moest blijven.
 De Afdeling bestuursrechtspraak deelt deze 
opvatting niet. Zij maakt duidelijk dat het 
onrechtmatig handelen van justitie, en het 
oordeel van de strafrechter hierover, de be-
trouwbaarheid van het andere in het dossier 
aanwezige bewijsmateriaal als zodanig niet 
had aangetast.
Het vaststellen en kwalificeren van feiten
De verschillende posities van de strafrechter 
en de bestuursrechter in het proces leiden tot 
verschillen bij de bewijswaardering. In het 
strafproces bemoeit de rechter zich ‘direct’ of 
‘primair’ met de vaststelling van ten laste ge-
legde feiten, maar ook met de kwalificatie van 
de bewezen feiten (art. 350 Sv). De strafrech-
ter waardeert of de relevante feiten wettig en 
overtuigend zijn bewezen (de bewezenverkla-
ring). Vervolgens oordeelt hij over de vraag of 
deze feiten kwalificeren als een strafbaar feit 
(het relevante rechtsfeit). 
 
De verschillende posities 
van de strafrechter en de 
bestuursrechter in het proces 
leiden tot verschillen bij de 
bewijswaardering
In het bestuursproces spelen feitenvaststel-
ling en feitenkwalificatie ook een belangrijke 
rol. Maar de positie van de bestuursrechter 
is anders dan die van de strafrechter. De 
bestuursrechter oordeelt meestal in de tweede 
lijn, zowel wat betreft de vaststelling als de 
kwalificatie van feiten. Er ligt namelijk een 
besluit van het bevoegde bestuursorgaan ter 
toetsing voor. Hierin zijn (naar mag worden 
aangenomen) gezaghebbende vaststellende en 
18 CRvB 10 maart 2005, 
LJN: AT4591 (gebrekkige 
loonadministratie).
19 Vgl. CRvB 13 maart 2007, 
JB 2007/108.
20 Een belangrijk element 
van de bestuursrechtelijke 
leer is dat strafrechtelijk 
onrechtmatig verkregen 
bewijs in het bestuurs-
proces slechts dan niet 
is toegestaan, indien het 
bewijs is verkregen op een 
wijze die zozeer indruist 
tegen hetgeen van een 
behoorlijk handelende 
overheid mag worden 
verwacht, dat dit gebruik 
onder alle omstandighe-
den ontoelaatbaar moet 
worden geacht. Zie o.m. 
HR 1 juli 1992, NJ 1994, 
621 m.nt. MS; ABRvS 3 
oktober 1997, JB 1997/283 
m.nt. M. de Werd; CRvB 
10 juni 2004, JB 2004/286 
en ABRvS 18 februari 
2003, AB 2003, 328 m.nt. 
Sew. Zie uitvoerig over 
de problematiek M.C.D. 
Embregts, Uitsluitsel over 
bewijsuitsluiting (diss. 
Tilburg), Deventer: Kluwer 
2003, i.h.b. p. 269 e.v. 
21 ABRvS 26 november 2008, 
JB 2009/12 (toestemming 
beveiligingswerkzaam-
heden).
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kwalificerende oordelen over (rechts)feiten en 
rechtsgevolgen gegeven. De bestuursrechter 
kan zijn bemoeienis met de feiten tegen deze 
achtergrond verschillend invullen. Hij kan 
kiezen voor een meer controlerende, toet-
sende benadering. Of hij kiest voor een meer 
onmiddellijke vaststelling van de feiten (zie 
paragraaf 5). Deze keuze raakt uiteindelijk 
de wijze (en de intensiteit) van bewijswaarde-
ring. 
 Het betreft hier geen volstrekt vrije keuze. 
Wanneer de wetgever aan het bestuursorgaan 
expliciet of impliciet beoordelingsvrijheid toe-
kent, zal de rechter de feitenkwalificatie meer 
afstandelijk moeten toetsen. Doet hij dit niet 
dan miskent hij het rechtsvormende primaat 
van het bestuur. Met de vaststelling van fei-
ten en de waardering van beschikbaar bewijs 
mag de bestuursrechter zich echter intensief 
bemoeien. De rechterlijke bevoegdheid tot 
feitenaanvulling (art. 8:69 lid 3 Awb) stelt dit 
buiten twijfel. Wie nog steeds waarde hecht 
aan de idee van materiële waarheidsvinding, 
zoals de auteur van deze bijdrage, zal de stel-
ling betrekken dat de bestuursrechter zich ten 
aanzien van de feiten in beginsel actief moet 
opstellen.
 Beoordelingsvrijheid beperkt de rechterlijke 
bewijswaardering (die immers ziet op de vast-
stelling van feiten) in theorie niet. De praktijk 
is weerbarstiger. Op deze plaats volsta ik 
met de opmerking dat de aanwezigheid van 
bestuurlijke beoordelingsvrijheid van invloed 
kan zijn op de wijze waarop de bestuursrech-
ter bewijs waardeert en op de bewijsstan-
daard die hij daarbij aanlegt.
Wie nog steeds waarde hecht 
aan de idee van materiële 
waarheidsvinding, zoals de 
auteur van deze bijdrage, 
zal de stelling betrekken 
dat de bestuursrechter zich 
ten aanzien van de feiten in 
beginsel actief moet opstellen
Bewijswaardering in de tweede lijn? 
De hiervoor aangehaalde uitspraak over de 
beveiligingsmedewerker maakt deze pro-
blematiek inzichtelijk. In casu beschikte de 
korpschef over beoordelingsvrijheid bij de 
beantwoording van de vraag of betrokkene 
‘voldoende betrouwbaar’ was om een bevei-
ligingsfunctie uit te oefenen. Deze betrouw-
baarheidseis vloeide voort uit de Wpbr. Om 
aan dit wettelijk criterium toepassing te kun-
nen geven moet het begrip ‘betrouwbaarheid’ 
zo nodig worden uitgelegd, dienen relevante 
feiten waaruit eventuele (on)betrouwbaar-
heid blijkt te worden vastgesteld en moet 
vervolgens worden bezien of de vastgestelde 
feiten kwalificeren als (on)betrouwbaarheid 
in juridische zin. Met de interpretatie van de 
wet en met de vaststelling van de feiten mag 
(en moet) de bestuursrechter zich binnen de 
grenzen van het geschil22 (vgl. art. 8:69 lid 1 
Awb) bemoeien. Hij mag (moet) zijn uitleg van 
de wet en zijn visie op de feiten in de plaats 
stellen van het bestuurlijk oordeel indien het 
door partijen aan hem voorgelegde geschil 
daar aanleiding toe geeft.
 Hoe ziet de bestuursrechter dit in casu? Op 
de eerste plaats lijkt de Afdeling zich direct 
met de uitleg van het begrip ‘betrouwbaar-
heid’ te bemoeien. Weliswaar neemt zij als 
vertrekpunt de uitleg in een ministeriële 
circulaire, maar zij geeft zelf een interprete-
rend oordeel. Ten aanzien van het vereiste 
van betrouwbaarheid neemt zij het standpunt 
in dat aan medewerkers in de beveiligings-
branche, hogere eisen mogen worden gesteld 
dan aan medewerkers in willekeurige andere 
betrekkingen. Dan overweegt zij: ‘Dit betekent 
dat de korpschef als maatstaf mag hanteren 
dat de betrouwbaarheid en integriteit van 
beveiligingsmedewerkers boven iedere twijfel 
verheven dient te zijn.’ 
 In deze overweging lijkt de Afdeling een 
meer afstandelijk oordeel te geven over de 
aanvaardbaarheid van de wijze waarop de 
korpschef relevante feiten kwalificeert (deze 
‘mag’ een maatstaf hanteren). Gelijktijdig 
klinkt een bepaalde visie door met betrek-
king tot de (door het bestuur) aan te leggen 
bewijsstandaard. Men kan de overweging 
immers zo lezen dat enige twijfel over de 
betrouwbaarheid van een kandidaat al kan 
leiden tot het onthouden van toestemming om 
beveiligingswerk te verrichten. Dit zou duiden 
op een relatief lage bewijsstandaard (een 
smetje op het blazoen van de kandidaat kan 
immers al ‘fataal’ zijn…). Wie de uitspraak 
verder bekijkt zal vaststellen dat de Afdeling 
het beschikbare bewijsmateriaal in verband 
met strafbare ‘incidenten’ wel beziet, maar 
dat zij de waardering van de feiten ‘oplost’ in 
een marginale toets: ‘Reeds op grond van deze 
[…] niet dan wel niet gemotiveerd betwiste 
incidenten heeft de korpschef zich in redelijk-
heid op het standpunt kunnen stellen dat 
[…] onvoldoende betrouwbaar is om voor een 
beveiligingsorganisatie werkzaamheden te 
verrichten.’ 
22 De ambtshalve activiteit 
van de bestuursrechter 
buiten de omvang van het 
geschil laat ik hier buiten 
beschouwing.
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De feitenvaststelling in de bestuurlijke fase 
drukt regelmatig een groot, en soms zelfs 
bepalend stempel op de vaststelling van de 
feiten in de rechterlijke fase. De bestuursrech-
ter ziet zijn bewijswaarderende verantwoor-
delijkheid vaak als een afgeleide van die van 
het bestuur. Hij opereert dan in de tweede lijn 
en beantwoordt de vraag of het bestuur, gelet 
op diens bestuurlijke taak, de relevante feiten 
op een aanvaardbare wijze heeft vastgesteld. 
Ook wanneer er geen sprake is van beoor-
delingsvrijheid is de bestuursrechter snel 
geneigd te varen op de feitenvaststelling in de 
bestuurlijke fase. 
 
De feitenvaststelling in 
de bestuurlijke fase drukt 
regelmatig een groot, en soms 
zelfs bepalend stempel op de 
vaststelling van de feiten in de 
rechterlijke fase
In een uitspraak van 3 maart 201023 over de 
tijdelijke intrekking van een zogenoemde er-
kenning bedrijfsvoorraad van een autobedrijf 
(in verband met een veronderstelde overtre-
ding) treedt het primaat van de bestuurlijke 
feitenvaststelling duidelijk op de voorgrond. 
In casu had een bedrijvencontroleur van 
de Dienst Wegverkeer (hierna: RDW) een 
bezoek gebracht aan het autobedrijf. Op 
basis van een – althans volgens de Afde-
ling – duidelijke en gedetailleerde verklaring 
van de directeur had de controleur gerap-
porteerd dat zich in de bedrijfsvoorraad een 
aangemeld (en gevrijwaard) voertuig bevond 
dat geen eigendom was van het bedrijf. Het 
zou gaan om een te restaureren auto van de 
zoon van de directeur. Het aanmelden van 
voertuigen in de bedrijfsvoorraad zonder dat 
eigendom is verkregen is in strijd met de 
Wegenverkeerswet 1994. Probleem was nu 
dat de belanghebbende in bezwaar op zijn 
verklaringen was teruggekomen. Volgens de 
voorzieningenrechter diende de gemotiveerde 
betwisting in ieder geval te leiden tot nader 
onderzoek door de RDW naar de eigendom 
van de auto.
 De Afdeling ziet dit anders. Zij hanteert de 
regel dat in beginsel moet worden uitgegaan 
van de juistheid van de verklaring in het rap-
port omdat dit voor de goede werking van het 
bestuurlijk toezicht noodzakelijk is. Al in de 
toezichtfase lag het op de weg van het bedrijf 
om tijdens het controlebezoek gegevens te 
verschaffen over de eigendom van de aange-
melde voertuigen. Aan een latere afwijkende 
verklaring, zo begrijp ik de Afdeling, komt pas 
betekenis toe als deze met objectieve bewijs-
middelen wordt gestaafd. Het enkel betwisten 
van een eerder afgelegde verklaring is daar-
toe kennelijk niet voldoende. Omdat in casu 
geen sprake was van nieuw objectief bewijs 
oordeelde de Afdeling dat de RDW (dus het 
bestuur) aan de eerder afgelegde verklaring 
terecht ‘doorslaggevende betekenis’ mocht 
toekennen. 
 De bewijskracht van een eenmaal ten 
overstaan van het bestuur afgelegde ver-
klaring weegt in dit geval in het belang van 
de bestuurlijke taakuitoefening zwaar. Het 
bestuur moet op een ‘primaire’ verklaring 
kunnen vertrouwen. Daarom wil de Afdeling 
de eenmaal afgelegde verklaring in beginsel 
niet meer ter discussie stellen, behoudens 
nieuw controleerbaar bewijs (anders dan 
de wijziging van de verklaring als zodanig). 
Toch valt maar moeilijk in te zien waarom 
aan de eerste verklaring op voorhand meer 
gewicht zou moeten toekomen dan aan de 
tweede.24 Bedenkelijk is vooral dat dit wordt 
onderbouwd met een argument dat niets 
van doen heeft met de uitgangspunten van 
een goede bewijswaardering of waarheids-
vinding. 
5 Het besluitmodel en de rechterlijke 
bewijswaardering
De bestuursrechter toetst…
De casus over het autobedrijf doet denken 
aan de beruchte problematiek van de bewijs-
fuik.25 Deze problematiek is niet identiek, 
maar wel verwant. De rechtspraak over de 
bewijsfuik – waarvan niet duidelijk is of, en 
in hoeverre, die nog geldt, – leert dat de aan-
vrager van een beschikking relevant bewijs al 
in de bestuurlijke fase moet leveren, zeker als 
het bewijs betreft dat tot zijn ‘bewijsdomein’ 
behoort. Wordt dit verwijtbaar nagelaten, dan 
gelden er serieuze beperkingen wat betreft 
het in een latere fase van de procedure (bijv. 
in eerste aanleg) alsnog inbrengen van de 
betreffende bewijsgegevens. 
 De bestaansreden van deze fuik is (was?) 
dat de bestuursrechter (i.h.b. de Afdeling 
bestuursrechtspraak) vindt dat het bestuurs-
orgaan zijn besluit moet kunnen baseren op 
alle relevante en beschikbare feiten. Een be-
langhebbende mag het bestuur niet ‘passeren’ 
omdat hierdoor het gezag en de consistentie 
van de besluitvorming kan worden onder-
mijnd. Soms is de fuik zelfs toegepast ten 
23 ABRvS 3 maart 2010, 
JB 2010/107 (erkenning 
bedrijfsvoorraad).
24 Tenzij men ‘tweede verkla-
ringen’ van burgers naar 
hun aard wantrouwt (i.v.m. 
calculerend gedrag).
25 Zie L.J.A. Damen, ‘De be-
wijsfuik. Hoe en wanneer 
moet een oud-mijnwerker 
zijn silicose bewijzen?’, 
AA 2000, nr. 1, p. 61 e.v. 
(AA20000061).
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aanzien van tegenbewijs. De bestuursrechter 
stond een belanghebbende dan niet toe om in 
rechte standpunten van het bestuursorgaan 
over de feiten te bestrijden omdat dit niet di-
rect in de bestuurlijke fase was gedaan. Deze 
rechtspraak is terecht gekritiseerd, onder 
meer op rechtsstatelijke gronden. Zij beperkt 
(inhoudelijk) de toegang tot de rechter. De 
uitspraak over het autobedrijf gaat niet zover. 
Maar zij is wel een exponent van verwant 
gedachtegoed: het zwaartepunt van de be-
wijsvoering én de bewijswaardering ligt in de 
bestuurlijke fase. De bestuursrechter toetst 
achteraf. 
De bestaansreden van de 
bewijsfuik is (was?) dat de 
bestuursrechter vindt dat het 
bestuursorgaan zijn besluit 
moet kunnen baseren op alle 
relevante en beschikbare feiten
Twee taakopvattingen en een nieuwe derde 
weg?
De voorafgaande observatie is van groot 
belang. In het Nederlandse bestuursproces-
recht woedt al geruime tijd een principiële 
discussie over de bemoeienis van de bestuurs-
rechter met de feiten. In het handboek van 
Damen e.a. geeft Schueler de posities helder 
weer.26
 Ten eerste is er, wat hij noemt, de retrospec-
tieve benadering. Deze taakopvatting komt 
tot uitdrukking in de Afdelingsrechtspraak. 
In deze benadering toetst de bestuursrechter 
of het bestuur de relevante feiten zorgvuldig 
heeft vastgesteld. Hij stelt deze dus niet pri-
mair vast, maar hij beoordeelt aan de hand 
van een juridische maatstaf of het bestuur de 
feiten correct heeft vastgesteld. De gedachte 
is dat de wetgever het bestuursorgaan in eer-
ste instantie heeft opgedragen om de feiten 
vast te stellen. De rechter toetst vervolgens 
of het bestuur op dit punt zijn verantwoor-
delijkheid heeft genomen. Schueler merkt 
hierover op: ‘De bewijsvoering over de feiten 
blijft daardoor vaak grotendeels buiten de 
deur van de rechter, en na vernietiging moet 
het geschil over de feiten worden voortgezet, 
hervat of alsnog worden aangevangen.’ Deze 
laatste opmerking refereert aan de kritiek op 
de gebrekkige ‘finaliteit’ van het bestuurspro-
ces.27 Een bestuursrechter die zich alleen op 
afstand met de feiten inlaat, zal vaak min-
der effectief in staat zijn om een geschil te 
beslechten. 
Dit is waar, maar een meer fundamenteel 
probleem is dat dit type rechter uiteindelijk 
ook zijn gezag uitholt. Een rechter moet het 
recht in concrete gevallen toepassen en dit 
vereist nu eenmaal feitenvaststelling. De 
tweede benadering besteedt hier terecht meer 
aandacht aan. Uitgangspunt is hier een meer 
directe bemoeienis van de bestuursrechter 
met de relevante feiten. Zo nodig neemt de 
rechter de taak van het bestuursorgaan over 
op basis van zijn onderzoeksbevoegdheid. 
Een onmiddellijk bewijsrechtelijk debat voor 
en ten overstaan van de rechter kan zo niet 
alleen bijdragen aan het effectief oplossen van 
het geschil, maar het versterkt ook het gezag 
van de rechterlijke bewijswaardering.
 
Een bestuursrechter die zich 
alleen op afstand met de feiten 
inlaat, zal vaak minder effectief 
in staat zijn om een geschil te 
beslechten
Tussen beide benaderingen bestaat geen on-
overbrugbare tegenstelling. De bestuursrech-
ter bouwt altijd voort op de feitelijke grond-
slag van het geschil zoals dit door partijen 
aan hem wordt voorgelegd. Juist omdat het 
feitelijke debat tussen bestuur en wederpartij 
zijn (voorlopig) beslag heeft gekregen in een 
besluit ligt het voor de hand dat de bestuurs-
rechter dit tot vertrekpunt neemt. Gelet op 
het (voortgezet) bewijsrechtelijke debat dat 
zich ten overstaan van hem voltrekt zal hij 
vervolgens zo nodig het perspectief moeten 
verleggen van feitentoetsing naar onmiddel-
lijke feitenvaststelling. Wanneer en hoe deze 
perspectiefwisseling moet plaatsvinden is 
afhankelijk van de aard van het geschil en de 
omstandigheden van het geval. Het vergro-
ten van de voorspelbaarheid van dit proces 
behoort tot de grote uitdagingen van het 
hedendaagse bestuursprocesrecht. 
 Niet valt uit te sluiten dat de nieuwe rege-
ling betreffende de ‘bestuurlijke lus’28 hierbij 
een interessante rol kan spelen. Deze regeling 
biedt niet alleen de rechter de mogelijkheid om 
een bestuursorgaan in staat te stellen hangen-
de een procedure te komen tot het herstel van 
juridische gebreken aan een besluit. De rege-
ling biedt de bestuursrechter óók een nieuwe 
route om zijn invloed op de feitelijke grondslag 
van het geschil te versterken zonder het gezag 
van het bestuur te ondergraven. Zo beschouwd 
flankeert de nieuwe regeling van ‘de lus’ de 
rechterlijke bevoegdheid tot feitenaanvulling. 
26 L.J.A. Damen e.a. 2009, 
p. 256-258. Zie verder 
Schlössels 2009, p. 39 e.v.
27 L.J.A. Damen, ‘Lijdt de be-
stuursrechter aan “finali-
tis”?’, AA 2010 nr. 4, p. 271 
e.v. (AA20100271).
28 Hierover uitvoerig L.M. 
Koenraad, ‘De toekomst 
van de bestuurlijke lus’, 
AA 2010, nr. 4, p. 235 e.v. 
(AA20100235).
deel I Ars Aequi juli/augustus 2010  483arsaequi.nl/maandblad  AA20100476
Full jurisdiction, rechterlijk gezag en het 
vertrouwen in de rechterlijke oordeelsvorming 
Procedures bij de rechter gaan vaak over fei-
ten. Het al dan niet vaststaan van relevante 
feiten is ook de inzet van veel bestuursrech-
telijke procedures. Voor het vertrouwen van 
justitiabelen in de geschilbeslechtende functie 
van de bestuursrechter is het daarom van 
groot belang dat deze bij voorkeur een onmid-
dellijk (d.w.z. direct) oordeel geeft over (op 
gemotiveerde wijze) betwiste feiten. Hiertoe 
moet de rechter relevant bewijs waarderen en 
een aanvaardbare bewijsstandaard aanleg-
gen. Een rechterlijk oordeel dat bepaalde fei-
ten vaststaan overtuigt méér dan een bezwe-
rende toetsformule dat het bestuursorgaan 
bepaalde feiten redelijkerwijs als vaststaand 
mocht aannemen.
 Feitenvaststelling en bewijswaardering 
behoren van oudsher tot de core business van 
rechters. Voor de bestuursrechter ligt dit niet 
wezenlijk anders, ook al lijkt het geldend 
recht in een andere richting te wijzen. De 
bestuursrechter hoeft de feitenvaststellende 
taak van het deskundig bestuursorgaan 
vanzelfsprekend niet volledig over te nemen. 
Daartoe ontbreekt het aan middelen, tijd 
en – in diverse zaken – expertise. De rechter 
komt pas in beeld als feiten (gemotiveerd) zijn 
betwist. De bestuurlijke feitenvaststelling 
vormt dan het vertrekpunt voor het onmid-
dellijke bewijsrechtelijke debat dat voor en 
ten overstaan van de bestuursrechter wordt 
gevoerd. Zowel bestuur, wederpartij(en) en 
bestuursrechter hebben hierin verantwoor-
delijkheden. Een van de rechterlijke verant-
woordelijkheden betreft de bewijswaardering 
ten aanzien van omstreden feiten. Wanneer 
de bestuursrechter zich hier op voorhand be-
perkt tot een marginale toets miskent hij deze 
verantwoordelijkheid.
 
Feitenvaststelling en 
bewijswaardering behoren van 
oudsher tot de core business 
van rechters
Het nemen van verantwoordelijkheid voor 
de bewijswaardering vraagt voortdurend om 
maatwerk, in het licht van de aard van het 
geschil, de betrokken belangen en het voorlig-
gende bewijs. Dit volgt ook uit de verdrags-
rechtelijke eis van full jurisdiction29 die mede 
in artikel 6 EVRM (in combinatie met art. 13 
EVRM) ligt besloten. Uit deze eis volgt niet 
zonder meer dat de (bestuurs)rechter geen 
toetsende benadering ten aanzien van de 
feiten mag aanleggen.30 Maar dit is geen vrij-
brief om te vervallen tot passiviteit, afstande-
lijkheid en een zekere gemakzucht. 
6 Specialistische bewijsdomeinen en 
bewijswaardering
Mijn veronderstelling is dat een ‘feitentoet-
sende’ rechter, die vooral reageert op het be-
stuur, vaak genoegen neemt met een relatief 
lage(re) bewijsstandaard. Het vermoeden van 
rechtmatigheid dat aan een besluit kleeft ver-
sterkt dit proces. Heldeweg stelt zelfs dat de 
bewijswaardering in het bestuursproces in het 
teken staat van dit vermoeden van rechtma-
tigheid.31 Dit zou betekenen dat een werkelijk 
vrije rechterlijke bewijswaardering in het 
‘besluitenprocesrecht’ steeds onder druk staat. 
Het gaat er immers niet om dat de feiten juist 
zijn, maar of het bestuursorgaan deze niet 
onjuist heeft vastgesteld. Dit is méér dan een 
woordspeling. Het gaat hier om de kern van 
de rechterlijke taakopvatting.
 
Mijn veronderstelling is dat 
een ‘feitentoetsende’ rechter, 
die vooral reageert op het 
bestuur, vaak genoegen neemt 
met een relatief lage(re) 
bewijsstandaard
De intensiteit van de bewijswaardering door de 
bestuursrechter wordt intussen niet alleen be-
invloed door de rechterlijke taakopvatting. Ook 
de aard van de door de rechter te beoordelen 
geschillen kan leiden tot een meer afstande-
lijke waardering van bewijsmiddelen. De be-
stuursrechter heeft relatief vaak te maken met 
– wat kan worden genoemd – specialistische 
bewijsdomeinen.32 Het gaat dan om feiten die 
gelet op hun technisch-complexe aard slechts 
door deskundigen kunnen worden vastgesteld. 
Let wel, het gaat hier (nog) niet om het beoor-
delen van de feiten (in de zin van het geven 
van concluderende gevolgtrekkingen) maar om 
het vaststellen van de feiten als zodanig.
 Zo kan specifieke expertise en ervaring 
nodig zijn om bepaalde feiten te kunnen waar-
nemen. Soms kan alleen een expert aangeven 
dat feiten zich met een bepaalde mate van 
zekerheid voordoen (of hebben voorgedaan). 
Sommige feiten kunnen bovendien alleen met 
behulp van complexe hulpapparatuur worden 
waargenomen. De ‘feitenvaststelling’ kan dan 
zijn verweven met een interpreterend oordeel 
29 Kort gezegd: de eis van 
een effectieve rechter-
lijke controle wat betreft 
de feiten en de toetsing 
aan het recht. Zie bijv. 
A.J. Kuipers, ‘Het recht 
op “full jurisdiction”’, in: 
R.L. Vucsán (red.), De 
Awb-mens: boeman of un-
derdog? (Damen-bundel), 
Nijmegen: Ars Aequi Libri 
1996, p. 97 e.v.
30 Schlössels 2009, p. 47.
31 Heldeweg 1993, p. 365.
32 Schlössels 2009, p. 47 e.v.
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van de deskundige. Alleen hij weet precies 
wat de apparatuur ‘waarneemt’. Te denken 
valt aan medische feiten die worden vastge-
steld door middel van beeldvormende appara-
tuur of op basis van laboratoriumtesten, iets 
wat zich ook in het strafproces voordoet (denk 
aan DNA-onderzoek). 
 In het bestuursproces speelt techniek regel-
matig een belangrijke rol. Denk aan beslui-
ten over arbeids(on)geschiktheid (bijv. een 
CT-scan), maar ook aan diverse besluiten in 
het omgevingsrecht (denk bijv. aan geluidsme-
tingen, het vaststellen van stoffen in opper-
vlaktewater of het inventariseren van flora en 
fauna). Ook andere expertise, zoals financieel-
economische, kan nodig zijn om relevante 
feiten boven water te krijgen. Te wijzen valt 
op het vaststellen van complexe boekhoudkun-
dige fraude of op het bepalen van een economi-
sche machtspositie van een bedrijf.
 De algemene bestuursrechter beschikt 
meestal niet over de technische of andere spe-
cifieke kennis om feiten in een specialistisch 
bewijsdomein zelf te kunnen vaststellen.33 
Vaak zal hij niet eens kunnen doorgronden 
hoe de deskundige dat precies doet. Hierdoor 
wordt het bewijswaarderende oordeel van 
de rechter niet langer gevoed door primaire 
inhoudelijke informatie over de feiten. De 
bewijswaardering komt vooral in het teken te 
staan van de beantwoording van de vraag of 
de rechter de visie van de deskundige op de 
feiten in rechte aanvaardbaar acht en of hij 
hierdoor wordt overtuigd.
 
De algemene bestuursrechter 
beschikt meestal niet over de 
technische of andere specifieke 
kennis om feiten in een 
specialistisch bewijsdomein 
zelf te kunnen vaststellen. 
Vaak zal hij niet eens kunnen 
doorgronden hoe de deskundige 
dat precies doet
Heldeweg heeft er in dit verband op gewezen 
dat de procedurele normering van het proces 
van bewijswaardering juist daarom bijzondere 
aandacht verdient. De rechter is geen super-
deskundige die het werk van de betrokken 
deskundige inhoudelijk kan overdoen, maar 
hij kan en moet kritisch zijn. Daarom moet hij 
vanuit een juridisch perspectief de deskundi-
ge bewegen tot het afleggen van verantwoor-
ding voor zijn bevindingen.34 
Gelet op de bewijswaardering moet de 
rechter daartoe maatstaven aanleggen met 
betrekking tot de mate van zekerheid over 
de feiten waarmee hij genoegen neemt. Zijn 
bewijswaarderend oordeel moet minimaal 
procedureel zijn gelegitimeerd. Motivering is 
hierbij van groot belang. De rechter mag tot 
uitgangspunt nemen dat het verkrijgen van 
absolute zekerheid vaak onmogelijk is. Verder 
moet hij zich realiseren dat ook experts ‘er 
naast kunnen zitten’. Zij kunnen bovendien 
lijden aan een vernauwing van het blikveld. 
Inherent aan veel vormen van hoogtechnolo-
gische feitenwaarneming is bovendien dat de 
expertwaarnemer een (on)zekerheidspercen-
tage hanteert. Het is dan aan de rechter om, 
gelet op alle relevante omstandigheden van 
het geval, te bepalen of hij met deze mate van 
zekerheid genoegen neemt. Op dit punt moet 
hij wederom via zijn motivering verantwoor-
ding afleggen.
De bestuursrechter opereert 
regelmatig als illusionist. Hij 
goochelt dan met zekerheid. 
Soms doen andere rechters dit 
ook, maar de bestuursrechter is 
een meester
7 Goochelen met zekerheid?
De bestuursrechter opereert regelmatig als 
illusionist. Hij goochelt dan met zekerheid. 
Soms doen andere rechters dit ook, maar de 
bestuursrechter is een meester. 
 Soms pretendeert hij de materiële waarheid 
te zoeken, dan weer neemt hij op gronden die 
weinig van doen hebben met een adequate fei-
tenvaststelling genoegen met formele waarhe-
den die besloten liggen in een besluit. Ambts-
halve uitzoeken hoe iets werkelijk in elkaar 
steekt komt zeker voor, maar vooral bij rela-
tief eenvoudig vast te stellen feiten. Hier lijkt 
overigens nog een verschil te bestaan tussen 
de visie van de wetenschap en de belevings-
wereld van de bestuursrechter.35 Hoe dan ook, 
de bestuursrechter stelt feiten vaak middel-
lijk vast (d.w.z. hij geeft zorgvuldigheidsoor-
delen over het bestuurlijk feitenonderzoek) of 
hij valt terug op een marginale toets van het 
bestuurlijk oordeel over die feiten.
De bewijsstandaard 
Wanneer de bestuursrechter tot een meer 
onmiddellijke feitenvaststelling overgaat (en 
beschikbaar bewijs waardeert), is de verza-
33 Interessant is de vraag of 
een meer gespecialiseerde 
(bestuurs)rechter ook tot 
een meer intensieve be-
wijswaardering komt. On-
derzoek wijst erop dat een 
specialist in ieder geval 
beter en sneller tot de kern 
van het geschil weet door 
te dringen. Dit kan leiden 
tot meer specifieke rech-
terlijke interventies. Zie 
over de voor- en nadelen 
van de rechter-specialist 
bijv. A. Böcker, T. Havinga, 
A. Jettinghoff, C. Klaassen 
en L. Bakker, Specialisatie 
loont?! Ervaringen van 
grote ondernemingen met 
specialistische rechtspraak-
voorzieningen, Den Haag: 
Sdu 2010 (onderzoek voor 
de Raad voor de Recht-
spraak). 
34 Heldeweg 1993, p. 366. 
35 J.E.M. Polak, ‘Verande-
rende perspectieven van 
de bestuursrechter’, in: T. 
Barkhuysen, W. den Ouden 
& J.E.M. Polak (red.) Be-
stuursrecht harmoniseren: 
15 jaar Awb, Den Haag: 
BJu 2010, p. 111.
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meling aan rechterlijke formuleringen en 
uitdrukkingen die iets zeggen over de bewijs-
standaard bont.
 Zo kan het zijn dat in beginsel van de 
juistheid van bepaalde bewijsmiddelen moet 
worden uitgegaan, of dat aan bepaalde be-
wijsmiddelen zelfs doorslaggevende betekenis 
toekomt. Om te begrijpen waarom dit dan zo 
is, moet men regelmatig helderziend zijn. Het 
komt ook voor dat het bestuur van de rechter 
een bepaald feit ‘bepalend’ mag achten. Soms 
is een feit (niet) aannemelijk gemaakt (of 
(niet) ‘aangetoond’), is een stelling (niet) ‘ge-
staafd’ of doet een feit zich juist met een ‘aan 
zekerheid grenzende waarschijnlijkheid’ voor.
 
Wanneer de bestuursrechter 
tot een meer onmiddellijke 
feitenvaststelling overgaat (en 
beschikbaar bewijs waardeert), 
is de verzameling aan 
rechterlijke formuleringen en 
uitdrukkingen die iets zeggen 
over de bewijsstandaard bont
Bewijsmiddelen (vaak van burgers) worden 
terzijde geschoven omdat ze ‘niet objectief ’ of 
‘van onvoldoende gewicht’ zijn. Soms zijn fei-
ten ‘niet ongeloofwaardig’ of juist ‘onvoldoende 
geloofwaardig’; ook kan het zijn dat een feit 
‘in zijn algemeenheid niet onjuist’ is of dat het 
feit ‘niet bij voorbaat’ mag worden uitgesloten. 
Een regelmatig terugkerende dooddoener is 
dat iets ‘niet is gebleken’ of juist wel ‘is geble-
ken’ (met motiveren is de bestuursrechter dan 
weer spaarzaam). 
 Het komt ook voor dat ‘bewijs’ zonder 
inzicht in het hoe en waarom erg gemakkelijk 
(toegegeven, soms ook in het voordeel van 
burgers) wordt aangenomen. Een voorbeeld 
betreft een uitspraak over een illegaal – in 
strijd met de aangewezen inzamelvoorziening 
– aan de straat geplaatste huisvuilzak.36 In 
deze zak werd een medicijndoosje met naam 
en adresgegevens van appellant aangetrof-
fen. Hierop had het college van burgemeester 
en wethouders zijn bewijs van ‘overtreder-
schap’ gebaseerd. Appellant voerde aan dat 
het doosje niet van hem afkomstig was maar 
van iemand anders die op zijn naam medicij-
nen zou hebben besteld. Natuurlijk geen al te 
sterk betoog, maar de Afdeling baseerde hier-
op haar oordeel dat ‘onvoldoende’ was komen 
vast te staan dat de zak door appellant was 
aangeboden. Annotator Schuurmans merkt 
op: ‘Nu weet ik dat de bewijswaardering bij 
uitstek het vrije domein van de rechter is, 
maar dat betekent niet dat hij zonder meer 
kan afzien van enige uitleg van zijn waarde-
oordeel.’
 Maar het kan ook de andere kant opgaan. 
Ik ontleen een voorbeeld aan de bestuurlijke 
boetepraktijk op grond van de Drank- en Ho-
recawet.37 Het betreft hier een ‘bestraffende’ 
procedure waarin men een hoge (rechterlijke) 
bewijsstandaard verwacht. In casu was aan 
een café een boete opgelegd wegens – kort 
gezegd – het verstrekken van alcoholhou-
dende drank aan een persoon van wie niet 
was vastgesteld dat deze de leeftijd van 16 
jaar had bereikt. Het geschil richtte zich op 
de beantwoording van de vraag of (in het licht 
van het toepasselijke boetebeleid) voldoende 
maatregelen waren getroffen om de (ernstige) 
overtreding te kunnen voorkomen. Gelet op 
de inhoud van besluit op bezwaar en eigen 
onderzoek kwam de rechtbank tot het oordeel 
dat niet gezegd kon worden dat eisers geen 
systeem hanteerden en onvoldoende maat-
regelen hadden getroffen. In dit verband is 
opmerkelijk dat in de beslissing op bezwaar 
uitdrukkelijk waardering werd uitgesproken 
voor de zorgvuldigheid en vele goede maatre-
gelen.
 In hoger beroep tapt de Afdeling bestuurs-
rechtspraak uit een ander vaatje. Haar visie 
op de feiten is gebaseerd op het dossier, hoe-
wel er nog enig onderzoek ter zitting wordt 
gesuggereerd, op basis waarvan het houden 
van ‘onvoldoende toezicht’ op het perso-
neel volgens haar was komen vast te staan. 
Daarna wordt snel doorgepakt op basis van 
een overweging die relevante feiten vaststelt 
en (met het oog op het beleid) kwalificeert: ‘Nu 
hiermee vaststaat dat onvoldoende maatre-
gelen zijn genomen is een ernstige overtre-
ding begaan als bedoeld in het beleid.’ Grote 
stappen, snel thuis. Einde oefening, terwijl 
het hier toch gaat om de bewijsvoering in een 
bestraffende, leedtoevoegende sanctieproce-
dure. 
 
Hoe serieus neemt de 
bestuursrechter de 
bewijsvoering en vooral de 
bewijswaardering?
Dit alles leidt tot een onbestemd gevoel. Hoe 
serieus neemt de bestuursrechter de be-
wijsvoering en vooral de bewijswaardering? 
Duidelijk is dat feiten, zonder dat dit wordt 
36 ABRvS 15 maart 2006, 
JB 2006/141 m.nt. Y.E. 
Schuurmans (Rotterdamse 
huisvuilzak). 
37 ABRvS 31 maart 2010, JB 
2010/133 m.nt. C.L.G.F.H. 
Albers (Sittards scholie-
rencarnaval).
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gemotiveerd, volgens de bestuursrechter vaak 
‘(niet) gebleken’ of ‘(niet) aannemelijk’ zijn. 
Het (niet) aannemelijk zijn van feiten lijkt 
zelfs dé maatstaf 38 die men in allerlei geschil-
len en bij de verschillende bestuursrechters 
tegenkomt. 
Tot slot: het nemen van bewijs-
verantwoordelijkheid
Het bepalen van de rechtens aanvaardbare 
mate van zekerheid om een feit bewezen te 
achten is een voorwaarde voor rechterlijke 
bewijswaardering. Bewijswaardering is 
ondenkbaar zonder dat de rechter kenbare 
en verdedigbare maatstaven betreffende 
zekerheid (bewijsstandaarden) aanlegt. De 
bestuursrechter zou zich hier veel meer van 
bewust moeten zijn. Welke maatstaf wordt 
gehanteerd kan per type geschil (en relevant 
feit) verschillen. Zo mag en moet bij bestraf-
fende besluiten de lat hoger worden gelegd.39 
In ieder geval dient de bestuursrechter op dit 
punt maatwerk te leveren en verantwoording 
te nemen. 
 
Bewijswaardering is 
ondenkbaar zonder dat 
de rechter kenbare en 
verdedigbare maatstaven 
betreffende zekerheid 
(bewijsstandaarden) aanlegt. 
De bestuursrechter zou zich 
hier veel meer van bewust 
moeten zijn
Een beginsel van goede rechterlijke bewijs-
waardering is dat de rechter zelf verantwoor-
ding neemt voor het al dan niet vaststaan van 
(te bewijzen) feiten. Dit betekent op de eerste 
plaats dat hij op een kenbare en voorspelbare 
wijze aangeeft met welke mate van zeker-
heid hij genoegen neemt en – als het even 
kan – waarom. Hierbij kan betekenis worden 
toegekend aan het specialistische karakter 
van een geschil, de betrokken belangen en 
de ingrijpendheid van een besluit. Door het 
aanleggen van een kenbare bewijsstandaard 
legitimeert de rechter zijn bewijswaarderend 
oordeel.
 Wanneer de rechter in hoge mate afhan-
kelijk is van deskundigen zal hij zijn bewijs-
waarderend oordeel vooral procedureel moe-
ten legitimeren. Hierbij zijn diverse vragen 
aan de orde. Waaruit blijkt bijvoorbeeld dat 
de rapporterende deskundige daadwerkelijk 
deskundig is? Hoe staat de deskundige aange-
schreven in het veld van experts? Wat geldt in 
het internationale discours van deskundigen 
ter zake van een aan te leggen wetenschappe-
lijke maatstaf?40 En heeft de deskundige 
– voor zover dit valt na te gaan – zijn onder-
zoek op een zorgvuldige41 wijze verricht? 
 
Voor de bestuursrechter is er 
werk aan de winkel
Cruciaal is ten slotte dat de rechter in voor-
komende gevallen – op basis van hoor en 
wederhoor – motiveert waarom hij op basis 
van de beschikbare bewijsmiddelen de conclu-
sie trekt dat aan de door hem verlangde mate 
van zekerheid is voldaan. Een kaal beroep op 
rechterlijke overtuiging is onvoldoende. Er zal 
minimaal sprake moeten zijn van een over-
tuiging die steunt op een rationele analyse 
van het beschikbare bewijsmateriaal, óók in 
‘simpele’ zaken. Voor de bestuursrechter is er 
werk aan de winkel.
38 Het zoeken op Recht-
spraak.nl in de uitspraken 
van de ABRvS en de CRvB 
leverde vele duizenden 
hits op. Ik was niet in 
de gelegenheid om een 
representatieve steekproef 
te trekken en na te gaan 
of het hier in meerder-
heid om bewijsrechtelijk 
relevante casus gaat. Maar 
die indruk heb ik wel. 
39 Dit is ook het uitgangs-
punt. Zie bijv. ABRvS 6 
januari 2010, AB 2010, 32 
m.nt. O.D.J.M.L. Jansen.
40 Zie bijv. ABRvS 29 au-
gustus 2007, JB 2007/191 
(contra-expertise bloed-
monster).
41 Waarbij de bestuurs-
rechter ook terdege de 
uit het EVRM volgende 
Mantovanelli-maatstaven 
in acht moet nemen. 
Hierover R.J.N. Schlössels, 
‘Procesregeling bestuurs-
recht 2008 niet alleen 
beperkt, maar punten ook 
(te) schraal…’, NJB 2008 
39, p. 2462-2463.
